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Cet  article  conceptuel  propose  un  nouveau  modèle  tridimensionnel  pour  mieux  distinguer  le 
management  public  de  l’analyse  des  politiques  publiques,  deux  approches  classiques  de  l’action 
publique. Ce modèle, orienté management public, s’inspire de six modèles bidimensionnels classiques 
de la littérature qui sont présentés, mais qui ne distinguent pas aussi clairement les préoccupations 




de  clairement  distinguer  les  prestations  publiques  (ouputs)  des  résultats  attendus  de  politiques 
publiques (outcomes) tout en les mettant en relation avec les objectifs affichés de l’action publique, 
les besoins des administrés et les moyens ou ressources pouvant être mis en œuvre. Les deux modèles 






This  conceptual  article  presents  a  three  dimensional  model  to  help  better  distinguish  public 
management  from  public  policy  analysis,  two  classical  approaches  to  public  affairs.  This  public 
management model is inspired by six well‐known two dimensional models used in the literature which 
















Gibert  et  Jean‐Claude  Thoenig  fondent  en  1983  la  revue  « Politiques  et  management  public », 
soulignant  ainsi  le  lien  entre  politique  et  management  au  service  de  l’action  publique.  Le  mot 














vise  à  proposer  un  nouveau modèle  qui  fait  une  synthèse  de  ces  différentes  approches  tout  en 
apportant un éclairage qui met en lumière les dimensions cruciales de l’action publique, ainsi que les 
principales  parties  prenantes  du management  public  et  de  l’analyse  des  politiques  publiques.  Ce 
modèle  se  veut  valable  dans  toute  démocratie  libérale  où  les  administrés  (particuliers  ou 
organisations) ont leur mot à dire au travers d’un système représentatif (exécutif et législatif) et/ou de 
démocratie directe (du peuple). Il s’applique donc à l’étude du management public dans de nombreux 
pays  qui  pratiquent  ce  système  dit  démocratique,  à  quelque  niveau  que  ce  soit  (local,  régional, 
national,  voire  international).  En  conclusion,  un  deuxième modèle  relatif  à  l’analyse  de  politique 
publique  complète  le  premier  modèle  managérial  et  montre  graphiquement  le  lien  étroit  entre 
management et politique publics. 







prenantes principales de  l’action publique. En assemblant  les quatre triangles précités,  la troisième 
partie  propose  un  nouveau  modèle  sous  forme  d’un  tétraèdre  (solide  à  quatre  faces),  baptisé 
« tétraèdre du management public », et identifie ses six arêtes comme autant de critères importants 
pour  le management public. Finalement, ce modèle est complété pour  faire  ressortir  la différence 
entre management public et politique publique au  service d’une action publique optimale, sous  la 
forme d’un hexaèdre (solide à six faces) qui s’appuie sur le « tétraèdre du management public ». Une 







la  littérature  et  qui  a  pour  but,  dans  leur  ouvrage,  de  permettre  le  commentaire  de  réformes 
managériales du secteur public (cf. figure 1). Il incorpore les objectifs et les besoins (liés aux problèmes 
socio‐économiques qui  se présentent aux pouvoirs publics et/ou pour  lesquels un programme  fait 
d’objectifs concrets est mis en place) et les résultats attendus des prestations publiques (résultats ou 
outcomes intermédiaires ou finaux). Il met aussi en avant  les rapports entre ces différentes notions : 
efficience,  efficacité,  économicité ou pertinence  (relevance,  en  anglais, dans  le modèle),  utilité  et 


















Ruëgg‐Sturm  (2004 : 24) développe  le modèle dit de Saint‐Gall autour de  la chaine de valeur bien 
connue  de Michael  Porter  qui  produit  les  prestations  de  l’organisme  étudié  vu  comme  un  grand 
processus  qu’il  s’agit  de manager.  Il  plonge  cette  chaine  de  valeur  dans  un  environnement  PEST 
(politique, économique, social et technologique) dans lequel agissent les parties prenantes suivantes : 
gouvernement, médias,  employés,  clients,  investisseurs,  concurrents  et  fournisseurs,  qui  ont  leur 
propre  chaine  de  valeur  dont  les  prestations  affectent  l’environnement  PEST.  Ce  modèle 
bidimensionnel  voit  toutes  ces  prestations,  notamment  publiques  du  « gouvernement »  (une  des 
parties prenantes identifiées, sans mention du législatif), comme autant d’inputs qui aident à produire 




Knoepfel,  Larrue  et  Varone  (2006 :  261)  proposent  un  autre  modèle  intitulé  « objets  et  critères 





sera  utilisée  dans  notre  modèle),  des  prestations  (outputs)  et  des  effets/impacts  (ou  outcomes) 
intermédiaires auprès de « groupes  cibles ».  Le modèle définit  cinq « critères » d’évaluation d’une 
politique publique : pertinence (rapport entre objectifs et problème social), effectivité (rapport entre 




l’efficence  productive  (à  résoudre  le  problème  social),  puis  seulement  ensuite  la  question  – 
managériale – de l’allocation optimale des moyens pour résoudre ce problème. 
Staes et Thijs  (2006)  résument  le modèle CAF  (Cadre d’auto‐évaluation des  fonctions publiques  – 
Common Assessment Framework) visant à mesurer la qualité dans le secteur public et qui est issu du 
modèle plus général EFQM (European Foundation for Quality Management). Le CAF vise à aider  les 
organisations  publiques  à  développer  leur  management  sur  la  base  de  l’amélioration  de  neuf 




l’innovation  et  l’apprentissage  de  l’organisme.  Aujourd’hui  des  milliers  d’organismes  publics 
européens utilisent ce modèle d’auto‐évaluation qui ne s’intéresse pas directement aux prestations 












d’échanges  discrets,  formation  de  l’opinion,  souci  de  l’image  dans  la  population,  intégration  des 
groupes  d’intérêt  concernés  (pour  la  rationalité  politique)  et  (pour  la  rationalité  administrative) 
légalité,  légitimité  démocratique,  image  auprès  de  la  politique  (pour  s’assurer  l’allocation  de 
ressources),  efficacité  et  efficience,  protection  de  sa  propre  marge  de  manœuvre.  Les  auteurs 








de moyens à une  logique managériale de  résultats  (Rochet 2010, Rochet, Keramidas et Tiberghien 
2010). Ce modèle lie objectifs fixés, moyens mis en œuvre et résultats obtenus comme trois sommets 
d’un  triangle  dont  les  côtés  représentent  l’efficience,  l’efficacité  et  ce  qu’on  pourrait  appeler 







des défauts. En particulier,  ils arrivent difficilement à  représenter  la différence entre management 
public  (orientation  prestations)  et  politique  publique  (orientation  résultats),  deux  approches 
importantes d’une action publique optimale. Afin de progresser, il semble nécessaire de se pencher 













de  l’action publique, on peut  identifier quatre parties prenantes particulièrement  importantes qui 
peuvent  être désignées  en  utilisant  un  langage  le  plus  neutre  possible:  les managers  publics  (qui 
travaillent  dans  l’administration  publique  et  ont  un  pouvoir  de  décision),  les ministres  (membres 
d’exécutifs gouvernementaux), les députés (membres de législatifs) et les administrés (particuliers ou 
organisations  y  compris  entreprises,  éventuellement  organisés  dans,  ce  qu’on  nomme,  la  société 
civile). D’autres parties prenantes pour l’action publique, comme les médias, les lobbies, peuvent être 
identifiés mais peuvent aussi être rattachés à la société civile. Il est évident que les quatre principales 





terme  de  managérialisme,  c’est‐à‐dire  la  tendance  des  ministres,  des  députés  et,  parfois,  des 
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Ce  triangle  correspond  à  trois  rôles  principaux  que  devrait  tenir  un  manager  public :  manager 




à  une  des  fonctions  du management  popularisées  par Gulick  (1937)  et  d’autres  avec  le  « B »  de 
l’acronyme POSDCoRB (Planning, Organizing, Staffing, Deciding, Coordinating, Reporting, Budgeting), 








trois  sommets :  objectifs,  prestations  et  besoins,  ce  dernier  sommet  étant,  en  principe, 
particulièrement  important pour un membre d’exécutif qui doit  théoriquement  se préoccuper des 
besoins de ses administrés, parfois électeurs. (Les managers publics se préoccupent aussi des besoins, 
mais ces derniers sont d’abord  le souci des ministres et députés dans un système représentatif.) Le 







objectifs  et  de  la  « qualité » des prestations pour désigner deux nouvelles  dimensions de  l’action 
publique. Ce dernier critère est peu présent dans les modèles présentés ci‐dessus sauf dans le modèle 









Ce  triangle correspond à  trois rôles principaux que devrait  tenir un ministre : manager, stratège et 
politique  (membre  d’un  gouvernement).  Un  ministre  doit,  en  effet :  1)  manager  et  assumer  la 






trois  sommets :  objectifs,  moyens  et  besoins,  sans  mentionner  les  prestations  fournies  par 
l’administration qui devraient moins être la préoccupation des députés que la fixation d’objectifs (de 
prestations) au travers de textes législatifs et l’attribution de moyens budgétaires. Les trois côtés du 
triangle  font  apparaitre  les  critères  d’économicité,  d’opportunité  et  d’acceptabilité  (des  moyens 
attribués) qui doivent être jugés, au final dans un système représentatif, par le parlement (les députés) 
après considération de ces critères par les managers, et les ministres. L’acceptabilité (qui se traduira 





























et  citoyen  (Smith  et  Huntsman  1997).  Un  administré  peut,  en  effet,  bénéficier  des  prestations 
publiques en  tant qu’usager,  tout en  les  finançant parfois avec  ses contributions  (impôts/taxes ou 
émoluments), en tant que membre de la société civile et, s’il a le droit de vote, en tant que citoyen. 
Mis ensemble, ces quatre triangles (figures 2 à 5) forment ce que l’on peut appeler le « tétraèdre du 
management public », un  solide à quatre  faces et quatre  sommets : besoins, objectifs, moyens et 
prestations  qu’il  s’agit  d’optimiser  d’un  point  de  vue  managérial  (figure  6),  les  quatre  faces 
correspondant aux principales parties prenantes de l’action publique : manager, ministre, député et 
administré. 
Un  « bon »  management  public  pourrait  être  défini  comme  celui  visant  à  optimiser  les  critères 
représentés  par  les  six  arêtes du  tétraèdre  (en  plus  des  classiques  « 3  E »)  :  efficience,  efficacité, 
économicité, opportunité, qualité et acceptabilité, sachant que des compromis doivent être faits par 
les  quatre  principales  parties  prenantes  entre  ces  six  critères,  tout  en  ayant  à  l’esprit  les  quatre 
sommets. Comme le soulignait un député suisse, ancien manager public (chef d’un service cantonal) : 





















quelques  autres  particulièrement  importants,  mais  aussi  d’articuler  ces  différents  concepts  dans 















Ressources  humaines,  financières  et  autres 
attribuées  par  le  projet  de  budget  et  le  budget 
finalement voté 
PRESTATIONS  OUTPUTS  Produits  (en  général,  services)  de  l’Administration 
pour l’administré 
















































ci‐dessus.  On  voit  que  les  indicateurs  fixés  pour  2016  (par  le  projet  de  budget)  sont  largement 
inférieurs à ceux atteints en 2014 (selon les comptes clôturés). En d’autres termes, si les comptes 2016 






1  Faire  respecter  les  dispositions 













1.1  Nombre  de  contrôles  effectués, 
selon l’accord de prestations du SECO 
efficacité  1600  1100  1907  1600 
1.2 Nombre de contrôles effectués par 
inspecteur 
efficience  128  138  233  128 
































































Le modèle du  tétraèdre du management public met en avant  le  triple  rôle de chacune des quatre 
parties  prenantes  principales.  Il  apporte  quelques  ajustements  et  comparaisons  avec  six  autres 
modèles  qui  sont  sensés  schématiser  l’action  publique  et,  en  particulier,  les  liens  étroits  entre 
management public  et politique publique.  Il  est un  sous  ensemble du modèle  tridimensionnel de 
l’hexaèdre des politiques publiques qui combine  les deux approches  (managériale et politique) qui 
vont de pair. 
























































































Le  besoin  de  recherches  et  d’enseignements  universitaires  en  administration  publique  a  été 
pleinement reconnu en Suisse dans les années 1980 avec la création, en 1981, de l’IDHEAP (Institut de 
hautes études en administration publique) par parallélisme pour le secteur public avec ce qui s’appelle 











niveaux. »  (AFF  2017).  Ce  modèle  est  censé  être  applicable  à  toutes  les  unités  administratives 
fédérales.  Il  convient  donc  de  mieux  le  connaitre,  voir  comment  il  est  appliqué  en  pratique  et 
d’imaginer s’il peut  inspirer une nouvelle  façon de gérer  l’action publique non seulement  fédérale, 






et  en  quoi  il  est  « nouveau »  par  rapport  à  d’autres  approches  suisses  et  étrangères.  Enfin  nous 













fédérales  dès  2002.  AFF  (2006)  donne  une  vue  d’ensemble  du  programme  et  des  offices  qui 
l’appliquaient alors. 
En 2009, la Confédération publie une évaluation globalement positive de cette expérience de grande 
ampleur conformément aux engagements pris devant  le Parlement  lors de  l’institutionnalisation du 
modèle  à  l’occasion  d’une  révision  de  la  LOGA  (Loi  sur  l’organisation  du  gouvernement  et  de 
l’administration) et de la LFC (Loi sur les finances de la Confédération), en 2004. Douze ans après ces 













Ce modèle permet au département auquel appartient  l’unité et à  son  chef  (un des  sept ministres 
suisses, membre du Conseil fédéral) de recevoir régulièrement les informations dont il a besoin pour 
juger de  l’atteinte des objectifs et,  si nécessaire,  corriger  la gestion de  l’unité, puis pour  revoir  le 
mandat de prestations à son terme (généralement après 4 ans) en liaison avec l’unité. En Suisse, les 
ministres sont en effet  les chefs de  l’ensemble des unités administratives de  leur département, en 
particulier de la dizaine d’offices qui y sont généralement regroupés. La conversion de la rationalité 


















L’auto‐évaluation  conduite en 2009  (CF 2009 : 7152) concluait que les unités administratives où  la 
GMEB a été introduite sont satisfaites et ne voudraient pas revenir au modèle antérieur car la GMEB 
leur permet de disposer d’une planification intégrée plus transparente des moyens et des tâches qui 








place,  les  départements  trouvent  néanmoins  qu’  « il  existe  donc  encore  un  important  potentiel 
d’amélioration » pour mieux lier GMEB et ressources financières. » 
Une  grande  majorité  des  parlementaires  sont  également  satisfaits  même  si  certains  (Rey  2005) 
trouvent que la GMEB « renforce la position du Conseil fédéral et de l'administration au détriment de 




L’auto‐évaluation  (CF  2009)  constate  notamment  que,  au‐delà  de  l’efficience,  l’efficacité  et 
l’économicité de l’AF est mieux prise en compte grâce à la GMEB: 
« La  fixation  d’objectifs  sur  la  base  de  modèles  axés  sur  l’efficacité  a  un  effet  motivant  sur  les 
collaborateurs,  car  elle  leur  permet  de  mieux  mesurer  l’importance  de  leur  contribution  aux 
performances de leur office. Le développement de l’orientation vers les résultats et les objectifs est 




aucune  différence  significative.  C’est  pourquoi  il  y  a  lieu  d’accorder  une  plus  grande  attention  à 
l’application d’indicateurs concrets de l’économicité; 
– enveloppe budgétaire:  la marge de manœuvre  laissée  aux unités  administratives en matière de 
gestion opérationnelle  est  l’un des  grands  avantages de  la GMEB. Or,  cette marge de manœuvre 
résulte  essentiellement  du  principe  de  l’enveloppe  budgétaire,  qui  incite  par  ailleurs  les  unités  à 
exécuter  leurs  tâches  de  façon  économique  [ou  efficiente].  L’enveloppe  budgétaire  ne  déploie 
toutefois pleinement ses effets que combinée avec des indicateurs mesurables. » 
 






































‐ Enveloppes  budgétaires  par  groupes  de  prestations  pour  donner  plus  d’autonomie  et 
























A  la  suite  de  l’introduction  d’un  nouveau  modèle  comptable  fédéral,  l’AF  a  éprouvé  le  besoin 




Cette  approche,  baptisée  Nouveau  modèle  de  gestion  (NMG)  ou  Neues  Führungsmodell  für  die 
Bundesverwaltung  (NFB)  en  allemand,  a  été  introduite  en  2017.  Elle  s’appuie  sur  la  GMEB  et 
accompagne le contrat de prestations et le budget traditionnel d’un « Plan intégré des tâches et des 
finances »   (PITF) qui est une nouvelle  façon de présenter  le budget d’une unité donnée  selon  ses 
groupes de prestations et leurs enveloppes budgétaires avec les objectifs politiques à atteindre, ainsi 
que  les  indicateurs  et  valeurs  cibles  pour  les  quatre  années  à  venir.  Les  départements  et  unités 
administratives conviennent ensuite d’une convention de prestations avec les objectifs opérationnels 
relatifs à leurs projets et groupes de prestations (de un à cinq maximum, en principe), accompagnés 
de deux enveloppes budgétaires  (l’une pour  leurs charges,  l’autre pour  leurs  revenus). En d’autres 
termes,  la  partie  politique  du mandat  de  prestations  figurera  dans  le  budget  assorti  d’un  PITF  –
permettant ainsi un meilleur contrôle du Parlement–, tandis que la partie opérationnelle sera inclue 
dans la convention annuelle de prestations passée entre l’unité et son département –pour un meilleur 




























« Le  NMG  repose  sur  le  catalogue  des  prestations  de  l’ensemble  des  unités  administratives.  Les 
prestations sont décrites à l’aide de différents paramètres, tels que la quantité, la qualité, les délais, 
les  coûts  ou  la  satisfaction  des  bénéficiaires  des  prestations.  Chaque  unité  administrative  doit 
généralement identifier un à cinq groupes de prestations. Au total, l’administration fédérale affichera 
ainsi environ 140 groupes de prestations. Ce degré de détail vise à éviter que les acteurs politiques ne 










identique  et  homogène  dans  toute  l’AF.  Il  devrait  améliorer  la  marge  de  manœuvre  des  unités 
administratives et la transparence. En cas d’économies, les unités administratives seront autorisées à 






















Bouckaert  2004 :  17).  L’efficience  allocative  –c’est‐à‐dire  le  rapport  entre  moyens  ou  ressources 










début  du  21e  siècle,  à  la  suite  de  l’adoption  de  la  loi  sur  l’organisation  du  gouvernement  et  de 
l’administration (LOGA) qui prescrivait notamment  la gestion au moyen d’objectifs et de priorités à 













l’abolition  du  statut  de  fonctionnaire  fédéral  et  l’introduction  d’éléments  de  salaire  liés  aux 
prestations) se sont aussi vues profondément transformées. Les objectifs d’efficience et d’efficacité 
mis en avant par le modèle GMEB étaient aussi poursuivis par des réformes comme la répartition des 











appliquer  le nouveau modèle de gestion  (NMG). Par rapport aux  instruments de  la GMEB,  le NMG 
introduit  notamment des  commentaires  sur  les  facteurs  contextuels  et  les  résultats  à  atteindre 
globalement (garantir les géodonnées suisses), des indicateurs avec délais, une section sur la stratégie 



















budget de  la Confédération. Cette page décrit brièvement  le mandat de base avec  commentaires 





















modo  les  données  quantitatives  du  PIFT  sur  l’année  passée  et  les  quatre  années  à  venir).  
L’établissement de ces documents est  facilité par  le  fait que swisstopo a des prestations concrètes 
(cartes, orthophotos,  etc.) qui  peuvent  être  facilement quantifiées  (dénombrées). On  remarquera 
toutefois qu’un indicateur qualitatif (de satisfaction de la clientèle) est aussi mesuré. 
 
Les données  financières proviennent du  logiciel de gestion  comptable SAP. Le  reporting  s’effectue 
annuellement dans le cadre du processus budgétaire et par trimestre à l’intérieur du département. Les 















Cet  article  a  retracé  l’introduction  du  Nouveau  modèle  de  gestion  (NMG)  dans  l’administration 






NMG  permet  aussi  de  dégager  en  plus  des  critères  classiques  d’efficience,  d’efficacité  et 
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